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Nas ultimas trés décadas, a maioria dos paises latino-americanos experi-
mentou mudangas na forma de seus governos centrais exercerem autoridade
em seus territorios. A descentralizagao é responsavel, em grande parte, por
tais mudanc¢as. Em um contexto de democratiza¢ao, liberalizagao de merca-
dos e reformas no aparelho do Estado, as politicas de descentralizagdo foram
gradualmente adotadas em diversos paises da América Latina, chamando
atencdo pela sua ampla adogao e pela envergadura de suas consequéncias.

Mesmo com a expansao da vasta literatura sobre a descentralizacao, uma
importante parte das proposi¢des existentes a respeito das causas e consequ-
éncias da descentralizacao é incapaz de explicar coerentemente variagdes nas
reformas de descentralizagdo que ocorreram sob circunstincias similares.
Decentralization and subnational politics in Latin America analisa, compara-
tivamente, os fatores que influenciam os diferentes resultados dos processos
descentralizadores na Argentina, Brasil, Colombia e México.

O livro desafia a suposicdo dominante da literatura sobre a descentra-
lizagao, segundo a qual sugere que as politicas de descentralizagdo condu-
zam a maior concessdo de poder e autoridade a atores subnacionais, como
prefeitos e governadores. Falleti, por sua vez, rejeita com contundéncia esta
suposicao, propondo a teoria da descentralizagdo. Essa teoria enuncia que
a predominincia de determinados interesses territoriais no inicio de um
processo de descentralizagdo determina a sequéncia de reformas descen-
tralizadoras nas dimensdes fiscais, politicas e administrativas, assim como
o grau de descentralizagao.

Esse argumento inovador ¢ desenvolvido ao longo de sete capitulos. O
primeiro apresenta o contexto pds-desenvolvimentista da descentralizagao
na América Latina, assim como o método comparativo necessario para in-
terpretar a evolugdo sequencial da descentralizagdo. No segundo, a autora
faz uma analise detalhada de como a consumacio de interesses territoriais
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sob a intera¢ao negociada entre atores pdde mudar o equilibrio das relagdes
intergovernamentais em um pais. Esse capitulo também propde defini¢des
novas a conceitos antigos, tais como descentralizagdo, equilibrio de poder,
relagdes intergovernamentais e interesse territorial. Aplicando um modelo
analitico aos estudos de caso, os capitulos trés, quatro, cinco e seis se dedicam,
respectivamente, a trajetoria da descentralizagdo na Argentina, Colombia,
Brasil e México. Na conclusao discutem-se as circunstancias que conduzem
paises a apresentarem diferentes niveis de descentralizagao.

O argumento principal da publicagdo é construido em torno da observa-
¢do de que houve um renascimento de interesses territoriais subnacionais na
América Latina. Tendo como unidade central de andlise a interagdo negocia-
da entre atores nacionais e subnacionais, o livro explica de que maneira as
politicas de descentralizagdo afetam o equilibrio de poder intergovernamen-
tal. Essa relagao causal é estabelecida por meio de um modelo comparativo
que considera que a interagdo entre politicos na arena intergovernamental
¢ influenciada por uma sequéncia temporal, por interesses territoriais e por
contextos especificos de cada pais.

Tratando-se de um livro baseado em uma pesquisa comparada, a sele-
¢do dos casos é cuidadosamente justificada. Primeiramente, os paises sdo
selecionados no continente latino-americano por duas razdes: pelo fim do
modelo de estado desenvolvimentista na regido e pela transferéncia de gastos
e arrecadagdo de recursos do centro aos governos subnacionais. Em segundo
lugar, os quatro paises foram escolhidos com base nas suas semelhangas:
politicas de descentraliza¢ao que almejaram reformas da administracao de
servigos sociais publicos, assim como mudangas nos sistemas de partilha
das receitas e da arrecadaciao de recursos. Terceiro, os paises em questdo
apresentam padroes parecidos de reforma politica, caracterizada, princi-
palmente, pela devolugdo de poder as administragdes subnacionais cada
vez mais autonomas.

Baseando-se no chamado “método sequencial comparado’, a autora explica
por que os paises selecionados apresentam variagdo no que diz respeito a con-
cessdo de poderes a atores subnacionais. Mais especificamente, ela elucida as
razOes do Brasil e da Colombia terem seguido um padrao de descentralizagéo,
que conduziu ambos a apresentar um grau mais elevado de descentralizagdo
enquanto a Argentina e o México seguiram um padrao diferente de descen-
tralizagdo, resultando em um grau menos elevado de descentralizagao.
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Na tarefa de explicar variacoes na relacio entre descentralizagdo e
politica subnacional nos quatro paises, Falleti avan¢a uma teoria original,
denominada de “teoria sequencial da descentralizagdo”. Essa teoria prevé
que a evolugdo da descentralizagdo é determinada cronologicamente, de
tal forma que a sequéncia de eventos predetermina o curso das decisdes
futuras. Mais especificamente, o tipo de interesse territorial (nacional ou
subnacional), que prevalece na fase inicial da adogao de politicas descen-
tralizadoras, determinara a trajetdria futura do processo de descentraliza-
¢ao. Dessa forma, a origem de um processo em desenvolvimento ¢ crucial
para entender o desencadeamento de eventos a ele relacionados, pois as
acOes passadas exercerdo um papel decisivo nas futuras decisdes de atores
politicos. Falleti identifica o “efeito catraca™ (ratchet effect) na politica de
descentralizagao como um fator que facilita o avango desse processo. Em-
bora seja dificil mudar o curso de eventos no decorrer do tempo, ela explica
que o mecanismo de “trajetdria dependente™ (path dependence) pode ter
o efeito oposto e desencadear agdes que vao contra a descentralizagao.
Além disso, existem fontes exégenas ao processo de descentralizagdo que
podem eventualmente inverter no curso de eventos e produzir mudancas
consideraveis no processo descentralizador.

A teoria de Falleti sustenta-se sobre duas suposi¢des basicas. A primeira
sugere que a divergéncia de interesses territoriais entre esferas de governo
influencia a ordem cronoldgica da descentraliza¢ao. A segunda propoe
que os diferentes tipos de aliangas partidarias e territoriais formadas entre
politicos afetam o processo de descentralizagdo. Conforme a teoria, a sequ-
éncia é determinada pela predominancia dos interesses de atores nacionais
ou subnacionais em um contexto de interesses divergentes. De um lado, os
atores nacionais preferem iniciar reformas de descentralizacdo pela dimenséo
administrativa, seguida pelas dimensdes fiscais e politicas, respectivamente.
Por outro lado, os atores subnacionais priorizam reformas que favorecem

' O'efeito catraca” obstrui a criacdo de novas iniciativas. No caso da descentralizacéo, esse efeito atua
como um obstrutor a qualquer iniciativa que venha a reverter o processo descentralizador.

2 A'trajetoria da dependéncia’ em resumo, refere-se ao poder de influéncia de decisdes tomadas no
passado sob futuras decisées. Esse mecanismo é utilizado em politicas publicas para analisar o efeito
de politicas adotadas no passado na formulacdo de politicas futuras. Entretanto, para que esse me-
canismo exerca influéncia sobre uma trajetdria, faz-se necessario a presenca de “retornos crescentes”
produzidos por decisdes passadas. Ou seja, para que uma decisdo produza retornos crescentes, é
imprescindivel que os custos de mudanca de trajetdria sejam maiores que a sua manutencao.
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inicialmente a descentralizacdo na dimensao politica, seguida pelas dimen-
soes fiscais e administrativas.

Segundo a teoria da descentralizagdo, os atores territoriais tém preferén-
cias conflitantes em relagdo a esfera de governo, que sera o foco das reformas
descentralizadoras. O Executivo nacional favorece maior descentralizagao a
esfera municipal do que a esfera estadual/provincial. Quando ha a possibili-
dade de descentralizar tendo como foco todas as esferas de governos subna-
cionais, os governos nacionais tendem a favorecer a esfera intermedidria. No
que diz respeito as preferéncias dos Executivos subnacionais, os chefes dos
Executivos provinciais ou estaduais priorizam reformas descentralizadoras
que foquem suas proprias esferas de governo. O mesmo pode ser dito sobre
as preferéncias dos chefes dos Executivos municipais.

Falleti afirma claramente que as preferéncias dos atores politicos em re-
lagao as reformas descentralizadoras s6 poderao ser concretizadas perante
a criacao de aliancas forjadas entre distintos atores politicos. Levando em
consideracao interesses territoriais e partidarios, a autora identifica seis pos-
siveis tipos de alian¢as em torno dos processos descentralizadores: nacional,
subnacional, governante e oposicionista, e duas aliangas mistas®. De acordo
com a autora, as aliangas sdo importantes, porque determinam os diferentes
tipos de descentralizagao. Diversas hipdteses sdo construidas em torno desses
tipos de aliangas. No caso das aliancas formadas com base nos interesses
territoriais, quando ha uma alianga nacional, o interesse que prevalece é o
nacional. Seguindo esta mesma logica, observa-se a prevaléncia de interesses
subnacionais perante a consolidacdo de uma alianga subnacional. No caso
das aliancas partidarias, os interesses do governo nacional serdo favorecidos
a medida que esta alianga seja composta por partidos governantes. Porém,
em aliangas oposicionistas, os interesses dos governos subnacionais tenderdo
a prevalecer. Nas aliancas mistas, o resultado varia.

Decentralization and subnational politics in Latin America ndo esta livre
de criticas. O livro, por exemplo, ignora, na maioria das vezes, a influéncia
do federalismo no processo de descentralizagdo. E dificil imaginar que as
institui¢oes federais ou a falta destas tenham tido pouco impacto em um
processo de descentralizagao e que sejam altamente motivadas por interesses

3 As aliancas mistas, de acordo com Falleti, podem ser de dois tipos: aquelas formadas entre
governantes nacionais e a oposicao subnacional, e aquelas compostas pela oposicao nacional
e governantes subnacionais.
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territoriais. De fato, a publicacido ndo considera explicitamente as possiveis di-
ferencas entre negociagdes intergovernamentais que ocorrem sob a influéncia
de instituicoes federais e nao-federais. Embora a auséncia do federalismo na
analise da descentralizagdo nao comprometa o poder explanatdrio da teoria
do livro, tal auséncia deixa a incégnita de como elementos importantes do
federalismo - direito constitucional de existéncia de pelo menos uma esfera
de governo subnacional -, influenciam a barganha politica, o equilibrio de
poder na arena intergovernamental e a formagdo de interesses territoriais.
Ainda que o conflito de distribuicdo de poderes entre as diferentes esferas
de governo nao seja um problema exclusivo das federagoes, é importante
ressaltar que as esferas de governos subnacionais em paises federais negociam
com o governo central sob um arranjo institucional que garante o principio
de autoridade compartida. Dessa forma, pode-se afirmar que negociagdes in-
tergovernamentais em federagdes sdo possivelmente sujeitas a determinados
incentivos institucionais que poderiam estar ausentes em paises nido-federais.
Bednar (2009), por exemplo, explica como em determinadas circunstancias
institui¢oes federais podem condicionar atores nacionais e subnacionais a
romper as regras federativas. No livro de Falleti, mesmo estando claro que
federacdes, tais como a Argentina e o0 México, podem ser menos descentra-
lizadas do que um pais nao-federal como a Coldmbia, ndo fica inteiramente
explicito até que ponto as institui¢oes federais no Brasil o tornaram mais
descentralizado do que a Colombia. Tendo em vista este argumento, vale a
pena recordar que Eaton (2004, p. 144) enfatiza a experiéncia brasileira com
a transicao, assegurando que durante este periodo a politica territorial do
pais esteve fortemente afetada por suas institui¢ces federais.

Outro descuido se refere ao papel do Poder Judicidrio no processo de
descentralizacdo. Este detém uma fung¢do importante na execucéo e formula-
¢do de politicas, pois funciona como arbitro final em disputas que envolvem
interesses territoriais na arena intergovernamental. Na América Latina, essa
funcdo esta sendo exercitada com maior frequéncia no Brasil e na Colom-
bia, que, juntamente com o Chile, sdo os paises da regido onde os Tribunais
Supremos estdo mais engajados no processo de revisao judicidria (STEIN e
TOMASI, 2006, p. 83). E curioso observar que o Brasil e a Colombia sao os
paises que Falleti aponta como os mais descentralizados entre seus estudos de
caso. Assim sendo, seria pertinente saber como o processo de revisao judici-
aria contribuiu para o alto grau de descentralizagdo no Brasil e na Colombia.
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O livro omite a relagdo entre reformas de liberalizagdo e a descentraliza-
¢do na América Latina. No inicio, a publicacao explica que a descentralizagao
em paises latino-americanos foi realizada por Estados pos-desenvolvi-
mentista. Porém, a autora ndo esclarece as diferencas entre varios paises
da regido quanto as distintas formas de implementacao das reformas de
primeira geragdo, que visaram conseguir a liberalizagdo macroeconémica
(WILLIAMSON e HAGGARD, 1994), e as reformas de segunda geragao, que
tiveram como objetivo a eficiéncia da administracdo publica (NAIM, 1995).
Essa falta de esclarecimento tem implicagdes importantes para uma teoria
que pretende identificar as circunstancias sob as quais a descentralizagdo
ocorre ex post as reformas do Estado e da economia. Por exemplo, é notério
que o Brasil figurou entre os paises da América Latina, que implementou
tardiamente as reformas de primeira e segunda geragdes (KINGSTON, 2000,
p. 186). Contudo, o Brasil comegou suas reformas de descentraliza¢do antes
mesmo das reformas de liberalizagdo econdémica. Como tal, ndo é tio dbvia
a maneira como as diferentes formas e ritmos de reformas de liberalizacdo
afetaram a descentralizagdo.

Apesar do esfor¢o em diferenciar a descentralizagdo politica da demo-
cratizagdo, Falleti ndo consegue dar uma defini¢ao a estes conceitos para
que se possa observar uma distin¢cdo empirica entre ambos. De um lado,
o livro sugere que o aspecto de distingdo entre ambos os termos reside na
auséncia ou na presenc¢a de uma inten¢ao de dar maior poder a uma esfera
de governo subnacional, através de uma reforma eleitoral. Por outro lado, é
perfeitamente plausivel que as reformas eleitorais com o intuito de conceder
mais poderes a uma esfera de governo - o que ¢ definido no livro como des-
centralizagdo -, seja o principal acontecimento que, eventualmente, venha
causar mudangas no regime politico, dando assim origem a democratizagao.
O Brasil é um notdrio exemplo onde a descentralizagao esta estreitamente
entrelacada com democratizagao (SOUZA, 1997), sendo dificil fazer uma
distingdo clara entre os dois processos. Um conhecido evento da transi¢ao
brasileira a democracia ilustra este argumento. Durante este periodo da
histdria brasileira, o0 movimento popular que exigiu elei¢des diretas para
governadores dos estados, conhecido como “Diretas Ja”, pode ser consi-
derado como um evento central na democratizagdo de um pais que, antes
mesmo da transi¢cdo a democracia, ja elegia diretamente os prefeitos. Dado
o papel critico das eleicdes no desmantelamento do regime autoritario no
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Brasil, Lamounier (1989) define a transicio brasileira como uma “abertura
através de elei¢oes”. Além disso, o livro também ignora a questdo de como a
democratizacdo e a descentralizagdo politica estdo relacionadas.

Mesmo que a comparagdo do grau de mudanga do equilibrio de poder
intergovernamental seja uma parte essencial do argumento de Falleti, ha
problemas em relagdo a forma como essa mudanga é mesurada longitu-
dinalmente. O primeiro problema é que a autora identifica seis variaveis
para medir a mudanga no equilibrio de poder: percentual dos rendimentos
subnacionais, percentual das despesas subnacionais, poder de formulagao de
politicas publicas, poder de nomeacéo a cargos subnacionais, representagdo
territorial dos interesses em instituicdes nacionais e nimero de associacdes
subnacionais. Ainda assim, pode-se argumentar que em realidade o que esta
sendo medido é a propria descentralizagdo, e nao o equilibrio de poder, como
sugere Falleti. Tome-se como exemplo as variaveis que medem o percentual
dos rendimentos e despesas subnacionais. Essas sdo variaveis usadas tipica-
mente para medir a descentralizagao fiscal, como indica Treisman (2007).
Portanto, baseando-se na forma em que a variavel é empregada para medir
a variagao do equilibrio de poder, é possivel sugerir que as variaveis depen-
dentes e independentes sdo em principio as mesmas.

Outro aspecto da publicacdo que deixa a desejar esta relacionado a
medi¢ao do equilibrio de poder intergovernamental, mais precisamente
a divisao temporal dos distintos periodos da descentralizagdo. Falleti faz
uma distingdo entre medidas ex ante e ex post descentralizacao, contudo
os dados que medem cada um das variaveis correspondem a datas apro-
ximadas dos principais eventos de descentralizagdo em cada pais. Dessa
maneira, verifica-se que as datas sobre as quais as medi¢des sdo feitas sdo
arbitrariamente selecionadas. Este detalhe deve ser uma preocupacdo para
uma teoria que propde que o patamar inicial de descentraliza¢ao tem um
impacto no grau de mudanca no equilibrio de poder intergovernamental.
E possivel que, ao selecionar aleatoriamente a data em que uma varidvel é
medida, os resultados da mediagdo sejam ligeiramente diferentes. Samuels
(2003, p. 161) considera a constitui¢ao brasileira de 1988 como um marco de
mudanga no regime fiscal brasileiro, e nao 1980 e 1995, como Falleti sugere.
Efetivamente, tomando o ano de 1988, 0o momento-chave para o regime fiscal
brasileiro, Arretche (2005) confirma que a autoridade sobre as despesas se
tornou mais centralizada no Brasil pds-democratico.
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O cuidado do livro em definir com precisio diversos conceitos ndo
impediu que o termo “interesse” (interest), que é fundamental na andlise
da publicagéo, fosse precariamente definido. Supondo que as preferéncias
e os interesses sdo sindnimos, o livro nao distingue entre dois tipos de pre-
feréncias: a preferéncia contextual e a meta-preferéncia’. Considerando as
observacoes de Friedman (1986), com a qual os atores interagem tendo como
base uma ordem de preferéncias criada entre preferéncia contextual e meta-
preferéncia, torna-se de suma importancia compreender se as mudangas nas
preferéncias sdo circunstanciais ou ndo. Como tal, os politicos podem mudar
suas preferéncias temporariamente por finalidades estratégicas. A medida que
o livro nao distingue entre ambos os tipos de preferéncias, pode-se assumir
que a nogado de preferéncias territoriais é estatica.

Em segundo lugar, a analise nao faz nenhuma distingao explicita entre
preferéncias e estratégias. A diferenciacao entre ambas é necessaria para
compreender como os atores territoriais almejam a realizagao de suas pre-
feréncias. De acordo com Frieden (1999, p. 47), a preferéncia nao é apenas
diferente da estratégia, mas na interagdo entre atores as preferéncias se
formam antes mesmo que uma estratégia seja elaborada. Desconsiderando
essa hierarquia entre preferéncias e estratégias, a autora sugere que uma
preferéncia sobre a sequéncia da descentralizagdo é automaticamente a
estratégia que sera levada a cabo pelos atores territoriais. Ou seja, para ela
preferéncias e estratégias sdo sindnimos.

A teoria de Falleti ¢ igualmente silenciosa com respeito a forma
como o0s atores sociais negociam na arena intergovernamental. Embora
a teoria considere que tanto os atores politicos quanto os atores sociais
tenham interesses territoriais, a teoria somente elabora hipdteses sobre
negociagdes entre atores politicos. Com isso, verifica-se que os atores
sociais tém um papel menor no modelo tedrico da obra. De fato, o mo-
delo analitico que Falleti emprega para analisar a descentralizagdo é um
modelo estado-céntrico, em oposicio a um modelo que interprete as
conexdes estado-sociedade. Isso ocorre a medida que o referido modelo
faz predi¢des sobre preferéncias e interagdes entre politicos que ocupam
apenas cargos executivos. Todavia, o livro da énfase na sua conclusao ao

4 As meta-preferéncias ou preferéncias de segunda-ordem referem-se a todas aquelas preferéncias que
nao estdo atreladas a um contexto especifico, mas a um conjunto de valores e principios que fazem
atores/individuos criar uma nova ordem de preferéncias.
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papel dos atores sociais no processo de descentralizagdo administrativa
no Brasil e na Colombia.

As criticas a Decentralization and subnational politics in Latin America
oferecem uma analise comparativa sistematica que tem muito a acres-
centar ao conhecimento das dindmicas descentralizadoras. E importante
reconhecer que a teoria da descentralizagdo proposta por Falleti esclarece
um fendmeno politico que cresce em importancia, apesar de necessitar
de uma estrutura tedrica convincente que explique sua adogao e execugao
em varios paises. Alids, a teoria do livro oferece conclusdes contundentes
sobre os efeitos adversos da descentraliza¢ao. Conclusdes que sdo par-
ticularmente bem-vindas em uma literatura que cada vez mais aponta
uma relacio estreita entre a descentralizacio e a diminuic¢éo de poder dos
governos centrais, ao passo que também propde um aumento do poder
dos governos subnacionais.

Mesmo quando alguns analistas se propuseram a centrar-se na sequéncia
da descentralizagdo, suas analises se detiveram apenas a dimensao fiscal
(por exemplo, BAHL e MARTINEZ-VAZQUEZ, 2006). A teoria do livro vai
muito além de uma sé dimensio, tornando-se, portanto, uma teoria mais
abrangente. Em grande parte, a ambiciosa proposta do livro de estudar as
diferentes causas, consequéncias e contextos da descentraliza¢ao reflete as
recomendagdes de determinados analistas (RODDEN, 2003; MONTERO
e SAMUELS, 2004) os quais propdem que estudos sobre este tema devem
incluir diferentes perspectivas, haja vista o amplo leque de fatores que in-
fluenciam o complexo fendmeno da descentralizagdo. Como tal, a obra é pro-
vavelmente uma das melhores recentes publicacdes sobre descentralizagio.

Por fim, o livro representa uma contribui¢ao inicial importante para uma
literatura que de certa forma tem sido incapaz de identificar padroes e meca-
nismos que possam elucidar as causas e consequéncias da descentraliza¢ao, e
de integrar os multiplos fatores que influenciam este processo. Sem duvida,
Decentralization and subnational politics in Latin America pode se tornar
uma referéncia na area de processos de mudangas politico-administrativas.
Tomando em considera¢do sua inovagdo, o livro ¢é leitura obrigatéria para
aqueles interessados em descobrir as distintas facetas da descentralizagdo
em quatro paises latino-americanos. Além disso, dado o seu poder expla-
natdrio, seu marco teorico e conclusdes podem ser facilmente aplicaveis a
paises além da América Latina.
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